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Afscheiding van delen van EU-lidstaten
– de Europeesrechtelijke implicaties
H.C.F.J.A. de Waele*2
In de aanloop naar het Schotse referendum van september
2014 was sprake van een heuse stortvloed aan publicaties over
de problematiek van secessie binnen de EU. Met de uitkomst
van dat referendum leek de geest weer met succes in de fles te
zijn gedrongen. Zoals recente ontwikkelingen in Spanje uit-
wijzen, is de kwestie echter niet duurzaam van de agenda
verdwenen. De huidige bijdrage beoogt niet de eerdere analyses
nog eens dunnetjes over te doen, maar de thematiek in een
nieuwe, enigszins andere richting te doordenken. Daartoe ligt
de nadruk op de Europeesrechtelijke implicaties van een af-
scheidingsproces zodra dat eenmaal definitief in gang is gezet.
De bedoeling is om zo een aantal aspecten voor het voetlicht
te brengen die tot op heden relatief weinig aandacht hebben
gekregen, maar die in praktijk niet van belang zijn ontbloot
wanneer het serieus tot opbreking van een EU-lidstaat zou
komen.
1. Inleiding
Een ontwikkeling die ooit onvoorstelbaar was in de
Europese integratiegeschiedenis, is de afgelopen jaren
alsmaar meer voorstelbaar geworden: het uit de Unie
treden van een lidstaat. Toetreding gold decennialang als
het heersende paradigma: een steeds hechter verbond
dat geografisch alleen maar verder uitdijt, en nooit in-
krimpt. Met de recente discussies in de media, politiek
en doctrine over een mogelijke ‘grexit’, ‘brexit’ of zelfs
een ‘nexit’, lijkt dat Leitmotiv inmiddels totaal achterhaald.
Nu sinds de inwerkingtreding van het Verdrag van Lissa-
bon artikel 50 VEU het formele pad voor een vertrek heeft
geëffend, is een dergelijke stap ontdaan van juridische
controverse.1 Dit ligt echter anders voor een verwante
kwestie, die de afgelopen jaren eveneens in het middel-
punt van de belangstelling is komen te staan: de afschei-
ding van delen van lidstaten, en het daaraan gekoppelde
buiten de Unie treden. De bestaande regels zijn allesbe-
halve eenduidig over hoe een dergelijke casus ‘correct’
kan worden afgewikkeld, wat een vruchtbare bodem biedt
voor nadere reflectie.
Het referendum in Schotland dat in september 2014
plaatsvond, gaf al aanleiding tot een stortvloed aan publi-
caties over deze thematiek.2 De uitkomst van dat plebis-
ciet (44,7% vóór het uitroepen van de onafhankelijkheid,
55,3% tegen) wekte aanvankelijk de suggestie dat de storm
weer is overgewaaid, en dat de materie sterk aan actuali-
teitswaarde heeft ingeboet. Inderdaad is de dominotheorie
die indertijd wel verkondigd werd, waarbij het Schotse
precedent aanleiding zou geven voor een hele serie ver-
gelijkbare volksstemmingen elders, niet direct bewaar-
heid. Tegelijk is de Catalaanse wens tot afscheiding van
Spanje nog altijd springlevend, en onlangs zelfs van
nieuwe impulsen voorzien.3 Een eventueel uittreden van
het Verenigd Koninkrijk uit de EU, om of nabij 2017, zal
bovendien naar algemene verwachting een nieuw onaf-
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hankelijkheidsreferendum in Schotland uitlokken.4 De
economische stagnatie in Italië maakt dat de behoefte
aan autonomie in het noorden van dat land steeds steviger
postvat. De Consiglio Regionale del Veneto nam in 2014
een wet aan om een volksraadpleging over secessie mo-
gelijk te maken; gelijkaardige sentimenten steken inmid-
dels in sommige zuidelijke provincies de kop op.5 Zodoen-
de is ook het academische secessiedebat hoogstens maar
heel even stil komen te liggen, om nog tot in lengte van
dagen op de agenda te blijven terugkeren.6
In de tot nu toe verschenen publicaties zijn de internatio-
naal- en Europeesrechtelijke uitgangspunten uitvoerig
aan de orde gesteld. De huidige bijdrage beoogt niet om
de eerdere analyses nog eens dunnetjes over te doen,
maar vooral om de thematiek in een nieuwe, enigszins
andere richting te doordenken. Daartoe zal hier de nadruk
liggen op de Europeesrechtelijke implicaties van secessie
zodra een dergelijk proces daadwerkelijk in gang is gezet.
De vraag is dan met name wat de juridische consequen-
ties zijn voor de afscheidende regio, de rompstaat die
overblijft, en de Europese Unie als geheel.7 De bedoeling
is om zo een aantal aspecten voor het voetlicht te brengen
die tot op heden relatief weinig aandacht hebben gekre-
gen, maar die in praktijk niet van belang zijn ontbloot
wanneer het serieus tot opbreking van een EU-lidstaat
zou komen. Eén heel wezenlijk aspect betreft bijvoorbeeld
de modificaties die dan noodzakelijkerwijs zullen moeten
worden doorgevoerd in het Unierecht zelf. Een andere
pittige problematiek betreft het potentiële verlies aan
fundamentele rechten waar de burgers in de afgescheiden
regio mee geconfronteerd worden. Mede gelet op de be-
schikbare ruimte, beoogt deze bijdrage echter niet meer
dan een eerste verkenning te bieden; we gaan derhalve
sowieso voorbij aan de algemene politiek-institutionele
uitdagingen waarvoor nieuwe staten, binnen of buiten
de EU, zich gesteld zien.8
De opbouw van het artikel is als volgt. Dadelijk wordt
eerst nog op hoofdlijnen het relevante juridische kader
geschetst, zodat duidelijk is vanuit welke veronderstellin-
gen we vertrekken, en welke standpunten uit de eerdere
discussies niet meer ter discussie hoeven te staan (para-
graaf 2). Vervolgens staan we stil bij de implicaties naar
Europees recht van secessie voor de regio in kwestie, en
voor de achterblijvende ‘rompstaat’ (paragraaf 3). Hierna
werpen we een blik op de implicaties die een dergelijke
manoeuvre zou hebben voor de Unie als geheel, en de
consequenties voor het Europese recht en beleid (para-
graaf 4). Afgesloten wordt met enkele overkoepelende
overwegingen (paragraaf 5).
2. Het juridisch kader9
2.1. Nationaal recht
Om te beginnen kan het goed zijn in herinnering te
brengen dat er geen direct precedent bestaat voor de si-
tuatie waarin een deel van een EU-lidstaat besluit zich af
te scheiden. Weliswaar heeft de geografie van de Unie
in het verleden meermaals wijzigingen ondergaan, maar
dit was enerzijds een natuurlijk gevolg van het dekoloni-
satieproces na de Tweede Wereldoorlog, en anderzijds
een uitvloeisel van interne staatsrechtelijke keuzes.10 Een
Schotse, Catalaanse of Vlaamse onafhankelijkheidsver-
klaring zou, kortom, in dit opzicht een novum opleveren.
In juridisch opzicht mogen we deze casus echter niet
zomaar op één hoop gooien, omdat de contexten behoor-
lijk van elkaar verschillen. Zo was er, ten aanzien van de
eventueleAlleingang van Schotland, een akkoord gesloten
tussen de Britse en de Schotse regering, waardoor een
afscheiding vanuit nationaalrechtelijk perspectief als le-
gaal kon worden bestempeld. Deze aanpak zal misschien
hernieuwd toepassing vinden in de toekomst.11 De
Spaanse, Italiaanse noch Belgische grondwet voorziet
daarentegen in secessie, zodat het eenzijdig uittreden
van een regio daar vanuit nationaalrechtelijk perspectief
als onrechtmatig is aan te merken. Tegelijkertijd is in het
geval van België denkbaar dat een oplossing wordt uiton-
derhandeld, terwijl er in Spanje en in mindere mate in
Italië een risico bestaat dat de centrale regering zal pro-
Secession. The Tension between Pact and Fact and the Basque Fueros’, in: E.M. Belser, A. Fang-Bär, N. Massüger & R. Oleschak Pillai (red.),
States Falling Apart? Secessionist and Autonomy Movements in Europe, Bern: Stämpfli Verlag 2015, p. 189-214.
Indien het Verenigd Koninkrijk al definitief uit de Unie getreden is, zal een daaropvolgende Schotse secessie uiteraard geen casus opleveren van
afscheiding van een deel van een EU-lidstaat; maar niet ondenkbaar is een Schotse poging tot soleren nog vóór het moment dat een geplande
4
Britse uittreding volledig en definitief zijn beslag heeft gekregen. Zie hierover tevens S. Platon, ‘“Brexit/Scot-in”: Could a Non-Independent
Scotland Stay in the European Union in Case of a Brexit?’, http://verfassungsblog.de, 10 mei 2015.
E. Hepburn, ‘The “Domino Effect” from Scotland’s Referendum Is Increasing Demands for Independence in Italian Regions’,
http://blogs.lse.ac.uk/europpblog/, 9 september 2014. De Venetiaanse wet werd medio vorig jaar ongeldig verklaard in arrest nr. 118/2015 van de
Italiaanse Corte Costituzionale.
5
Voor een aperçu van de hoofdlijnen in dit debat, zie H. de Waele, ‘The Secession Conundrum – Through the Looking Glass’, European Constitu-
tional Law Review 2015, afl. 3 (te verschijnen).
6
Gemakshalve kiezen we voor ‘regio’ als verzamelterm, waar het in werkelijkheid kan gaan om entiteiten die het juridisch statuut hebben van
deelstaat, gewest, provincie, gemeenschap, of wat dies meer zij.
7
Zoals het verwerven van internationale diplomatieke erkenning, het opzetten van democratische instituties, een justitie- en politieapparaat, cen-
trale bank, militaire structuren, het uitdenken van vlag en volkslied, enz.
8
Deze paragraaf grijpt terug op enkele passages uit H. de Waele, ‘Afscheiding van delen van EU-lidstaten – Een beschouwing vanuit internationaal-
en Europeesrechtelijk perspectief’, AA 2014, afl. 10, p. 722-725.
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Dit geldt enerzijds bijv. ten aanzien van Congo en Algerije, die zich losmaakten van respectievelijk België (1960) en Frankrijk (1962); anderzijds
ten aanzien van de verzelfstandiging van Groenland ten opzichte van Denemarken (1985), en de hereniging van Oost- en West-Duitsland (1990).
10
De tekst van het zgn. ‘Edinburgh Agreement’ uit 2012 is te vinden op www.scotland.gov.uk/About/Government/concordats/Referendum-on-in-
dependence.
11
– 4 –
S
E
W
-
N
U
M
M
E
R
1
•
J
A
N
U
A
R
I
2
0
1
6
beren het onafhankelijkheidsstreven de kop in te druk-
ken.12 Te verwachten valt dat zowel de EU-instellingen
als de overige lidstaten hun reactie (en het eventuele be-
sluit om tot erkenning over te gaan) mede van de recht-
matigheid van het procedé zullen laten afhangen. Daarbij
zullen zij ook terdege acht moeten slaan op de relevante
internationaalrechtelijke spelregels.
2.2. Internationaal recht
Zoals het Internationaal Gerechtshof (IGH) nog in 2010
te kennen gaf in zijn Kosovo-advies, bestaat er in het vol-
kenrecht geen verbod op het doen uitgaan van onafhan-
kelijkheidsverklaringen.13 De bevolking van een deel van
een staat mag er kortom vrijelijk toe overgaan de onafhan-
kelijkheid van de betreffende regio uit te roepen; op
zichzelf worden hiermee geen internationale regels of
beginselen overtreden (wat uiteraard onverlet laat dat dit
naar nationaal recht onrechtmatig kan zijn). Het IGH
gaf echter expliciet aan dat er, wanneer men probeert om
een afscheiding langs militaire weg gerealiseerd te krij-
gen, wél internationale spelregels worden geschonden –
met name het geweldsverbod dat is vastgelegd in artikel
2 lid 4 van het VN-Handvest, en de status van ius cogens
bezit.14
Ervan uitgaande dat een regio binnen de EU zich op
vreedzame wijze weet los te maken van het ‘moederland’,
kan er in beginsel sprake zijn van een geslaagde secessie,
waardoor een volledig nieuwe staat in het leven wordt
geroepen.15 In principe zal deze nieuwe staat buiten de
EU terechtkomen. Het internationaalrechtelijke uitgangs-
punt is namelijk dat het moederland de positie behoudt
die het had, mits de ‘romp’ het grootste gedeelte van het
grondgebied en de bevolking omvat.16 Deze voorkeur voor
continuïteit, die uit diverse precedenten naar voren komt,
hangt samen met het volkenrechtelijke kernbeginsel van
territoriale integriteit: de status quo blijft liefst zo veel
mogelijk intact.17 Dit lijkt een erg rigide positie en pakt
wellicht niet altijd even fair uit, maar voorkomt wel dat
het internationaalrechtelijke landschap al te versplinterd
raakt. De Schotse en Catalaanse onafhankelijkheidsbewe-
ging houden er nochtans een alternatieve visie op na, en
menen dat ofwel de nieuwe staat én het ‘moederland’
automatisch het EU-lidmaatschap behouden c.q. verwer-
ven; dan wel dat zij beide buiten de Unie belanden, en
hernieuwd, maar ditmaal op eigen titel, als lid zullen
worden toegelaten.18 In het geldende internationale recht
vindt deze lezing echter geen steun.19 Dit betekent bijge-
volg dat als een onafhankelijk Schotland, Catalonië of
Vlaanderen zijn eigen stem zou willen laten horen in de
Verenigde Naties of de Raad van Europa, ze zich ook daar
weer apart voor zullen moeten aanmelden.
Met het voorgaande zijn we sluipenderwijs aanbeland
bij de kwestie van statenopvolging, officieel aangeduid
als ‘successie’ – een ander cruciaal internationaalrechte-
lijk leerstuk, dat in het onmiddellijke verlengde ligt van
de secessieproblematiek. Naast een corpus aan gewoon-
terechtelijke regels beschikken we hier over een belang-
rijk basisverdrag in de vorm van het Verdrag van Wenen
inzake Statenopvolging uit 1978.20 Voor de beantwoording
van de vraag welke rechten en verplichtingen binnen een
internationale organisatie (kunnen) overgaan van de ene
staat op de andere staat, kennen artikel 4 en 34 evenwel
een primaat toe aan de bepalingen die de organisatie daar
zelf voor heeft vastgesteld. Nu zou, aan de ene kant, de
Europese Unie op zich nog altijd gelijk te stellen zijn aan
een internationale organisatie, ondanks de quasifederale
trekken die deze bijzondere constructie door de tijd heen
heeft aangenomen.21 Aan de andere kant wringt de schoen
dan bij de constatering van het feit dat de EU voor deze
gevallen helemaal niet over eigen regels beschikt. Hoog-
stens valt te proberen om zijdelings relevante bepalingen
analoog toe te passen.
2.3. Europees recht
Het afgelopen decennium hebben diverse Europarlemen-
tariërs de voorzitter van de Europese Commissie gevraagd
wat de precieze status binnen de Unie zou zijn van een
vers afgescheiden regio. De reacties bleven steeds sum-
mier, en gaven aan dat men hiervoor bovenal te rade
moest gaan bij het internationale recht.22 Dit leidt tot een
Vgl. V. Ferreres Comella, ‘The Spanish Constitutional Court Confronts Catalonia’s “Right to Decide” (Comment on the Judgment 42/2014)’,
European Constitutional Law Review 2014, p. 590.
12
IGH 22 juli 2010,Accordance with International Law of theUnilateral Declaration of Independence in Respect of Kosovo (Advisory Opinion), ICJ Reports
2010, p. 403.
13
Ibid., par. 78-84.14
Volgens de courante criteria, deels ontleend aan de Montevideo-Conventie van 1933, kan een entiteit zich als staat kwalificeren wanneer zij beschikt
over een permanente bevolking, afgebakend territoir, en soeverein centraal gezag. Erkenning door andere staten is naar moderne opvatting geen
constitutief vereiste, maar louter declaratoir.
15
Zo niet, dan zal denkelijk eerder sprake zijn van ontbinding van een staat in gelijke delen dan van secessie.16
Hierover nader bijv. J. Crawford, The Creation of States in International Law, Oxford: Oxford University Press 2006, p. 415.17
Zie bijv. de brochure ‘Scotland in the European Union’, www.scotland.gov.uk/Resource/0043/00439166.pdf.18
Zie ook het rapport van J. Crawford & A. Boyle, ‘Referendum on the Independence of Scotland – International Law Aspects’, 10 december 2012,
www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/79408/Annex_A.pdf.
19
Verdrag van Wenen inzake Statenopvolging met betrekking tot verdragen, Trb. 1989, p. 51. Dit verdrag vormt evenwel in de ogen van sommigen
een te progressieve codificatie van het bestaande gewoonterecht, en is (mede om die reden) slechts door 22 partijen geratificeerd. In 1983 werd
20
een tweede Weense Conventie opgesteld inzake statenopvolging met betrekking tot staatseigendom, archieven en schulden, maar die kent mo-
menteel slechts zes ondertekenaars, en is nog niet in werking getreden.
Voor uitgebreide reflecties, zie R. Schütze, FromDual to Cooperative Federalism, Oxford: Oxford University Press 2009; B. de Witte, ‘The European
Union as an International Legal Experiment’, in: G. de Búrca & J.H.H. Weiler (red.), The Worlds of European Constitutionalism, Cambridge:
Cambridge University Press 2012, p. 19-57; H. de Waele, Autonome rechtsordes, Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2015, p. 23-35.
21
Antwoord van Romano Prodi op vraag P-524/04 van Eluned Morgan MEP, PbEU 2004, C 84E/422; Antwoord van José Manuel Barroso op vraag
E-2886/07 van Catherine Stihler MEP, PbEU 2008, C 45/492; Antwoord van José Manuel Barroso op vraag E-007453/2012 van Mara Bizzotto
MEP, PbEU 2013, C 228E/256.
22
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klassieke ouroboros of Möbiusband: immers, zoals we
net zagen, wijst het internationale recht juist terug naar
de lex-specialis-regels van de organisatie. Binnen het
EU-recht is daarentegen wél het nodige voorzien voor de
situatie waarin een lidstaat als geheel zich wenst terug te
trekken. Artikel 50 VEU bepaalt in dit kader dat het be-
treffende land de Europese Raad dient te informeren over
zijn voornemen, dat er vervolgens onderhandelingen
plaatsvinden over een akkoord waarin de voorwaarden
voor de terugtrekking worden vastgelegd, en dat na slui-
ting daarvan het EU-recht in dat land uiteindelijk niet
meer van toepassing zal zijn. Nu is door sommigen wel
geopperd dat ‘de geest van artikel 50’ evenzeer de casus
zou moeten regeren waarin een gedeelte van een lidstaat
zich afscheidt.23 Volgens hen rust er dan, mede op grond
van de bepalingen over loyale samenwerking en het res-
pecteren van regionale identiteiten (artikel 4 lid 2 en arti-
kel 3 VEU), op alle betrokken partijen een verplichting
om onderhandelingen te voeren, met als doel overeen-
stemming te bereiken over de nadere modaliteiten. Dit
is een zachtaardig alternatief voor de kille internationaal-
rechtelijke conclusie, die de nieuwe staat ertoe dwingt
om, conform artikel 49 VEU, een intensiever traject te
doorlopen om tot de Unie toe te treden. Langs de gesug-
gereerde alternatieve route zou dan, op basis van artikel
48 VEU, de gewone procedure voor verdragsamendering
kunnen worden gebruikt, met een interne ‘herschikking’
van de Unie als resultaat. De nieuw-onafhankelijke regio
treedt dan na voltooiing van dit proces, zonder tussentijds
vacuüm, als volwaardige lidstaat aan.24 Een dergelijk
traject, ook wel ‘inbreiding’ genoemd, bezit vooralsnog
echter een hoogst speculatief karakter.
Over de juridisch correcte gang van zaken is in feite
weinig met zekerheid te zeggen, tenzij het Hof van Justi-
tie in de toekomst gelegenheid ziet zich over de ‘geest
van artikel 50’ uit te laten. Een interessante opening
daarvoor biedt mogelijkerwijs artikel 218 lid 11 VWEU,
op grond waarvan het Hof benaderd kan worden voor
een advies over het akkoord waarmee een lidstaat (en
wellicht per analogie: een regio) zich uit de Unie terug-
trekt. Omgekeerd zou een voorgenomen toetredingsak-
koord zich daar net niet voor lenen, omdat de EU daar
zelf geen partij bij is.
Wat het Europeesrechtelijke kader betreft zijn er overi-
gens auteurs die een bijzondere plaats toekennen aan de
bepalingen omtrent het EU-burgerschap.25 Zoals bekend
verkondigt het Hof van Justitie sinds het arrestGrzelczyzk
uit 2002 dat de status van burger van de Unie de primaire
hoedanigheid van de onderdanen van de lidstaten dient
te zijn.26 Uit Rottmann blijkt voorts dat een lidstaat bij
de ontneming van iemands nationaliteit rekening moet
houden met de gevolgen daarvan voor het Unieburger-
schap.27 InRuiz Zambranowerd beklemtoond dat burgers
van de Unie niet het effectieve genot van de belangrijkste
aan die status verbonden rechten mag worden ontzegd.28
Toch lijkt hieruit maar moeilijk af te leiden dat het afschei-
dende deel van de Unie koste wat kost ‘binnenboord’ zou
moeten blijven. Immers, als het EU-burgerschap een
absoluut karakter bezit, waardoor het zich niet meer zo-
maar laat wegnemen, zou de bepaling over uittreding
van lidstaten zinledig raken.29 Kiest dus een meerderheid
van de bevolking in een regio voor afscheiding, dan zal
zij er serieus rekening mee moeten houden dat zij de
status van EU-burger en alle rechten die daarmee gepaard
gaan, verliest, tot op het moment dat de nieuwgevormde
staat op eigen titel tot de Unie toetreedt.30 Overigens
zouden de obstakels voor het benaderen van het Hof van
Justitie in dít opzicht niet zo problematisch zijn; een
opening biedt de prejudiciële procedure van artikel 267
VWEU, bijvoorbeeld wanneer een Schotse, Catalaanse
of Vlaamse burger die tevens de nationaliteit van een
andere lidstaat bezit, zich na een geslaagde secessie niet
bij het verlies van zijn of haar Britse, Spaanse of Belgische
paspoort wenst neer te leggen.
3. Implicaties voor de afscheidende regio
en de achterblijvende ‘rompstaat’
3.1. Consequenties en keuzes voor de regio
Zoals hierboven aangegeven, is het meest overtuigende
juridische uitgangspunt dat de zich afscheidende regio
buiten de Unie komt te staan – daargelaten dat in de
praktijk altijd een maatwerkoplossing zou kunnen wor-
den uitgedacht waarmee ze alsnog binnenboord blijft.
In afwezigheid van een uitgewerkte procedure, kunnen
we alleen maar gissen hoe de afwikkeling precies gestalte
zal krijgen. Duidelijk is wel dat zowel tussen de afschei-
dende regio en de rompstaat, als tussen de rompstaat en
de EU, het nodige nader overleg dient te worden gepleegd
om de geldende regels in overeenstemming te brengen
Zie bijv. Edward, a.w. (noot 2), p. 1165; Douglas-Scott, a.w. (noot 2), p. 10-24; N. Forwood, ‘Chinese Curses, Lawyers’ Dreams, Political Nightmares
and New Dawns: Interesting Times for the UK’s Relationship with the EU’, Cambridge Yearbook of European Legal Studies 2012/2013, p. 92-94.
23
In beide gevallen kunnen overigens dossiers als de jaarlijkse financiële contributie, het vrije personenverkeer (Schengen) en de invoering van de
euro nog formidabele hindernissen opwerpen; Men bedenke bijvoorbeeld dat Schotland momenteel meeprofiteert van de ‘rebate’ bedongen door
24
de Britse regering, niet participeert in Schengen, en dat een stabiele meerderheid van de Schotse bevolking de monetaire unie met Engeland,
Noord-Ierland en Wales wenst te behouden.
Zie Edward, a.w. (noot 2), p. 1165-1167; Douglas-Scott, a.w. (noot 2), p. 16-19; A. O’Neill, ‘A Quarrel in a Faraway Country? Scotland, Independence
and the EU’, http://eutopialaw.com, 14 november 2011.
25
HvJ EG 20 september 2001, C-184/99, ECLI:EU:C:2001:458 (Grzelczyk).26
HvJ EU 2 maart 2010, C-135/08, ECLI:EU:C:2010:104 (Rottmann). Vgl. ook reeds C-369/90, ECLI:EU:C:1992:295 (Michelletti).27
HvJ EU 8 maart 2011, C-34/09, ECLI:EU:C:2011:124 (Ruiz Zambrano).28
Daarnaast valt uit het persoonlijke recht dat eventueel te ontlenen zou zijn aan het EU-burgerschap niet direct af te leiden dat een compleet territorium
deel van de Unie moet blijven uitmaken.
29
In dezelfde zin Crawford & Boyle, a.w. (noot 19), p. 107; A. Schrauwen, ‘Secession and the Loss of Rights for EU Citizens’, in: C.M. Brölmann &
T.A.J.A. Vandamme (red.), ‘Secession within the Union: Intersection Points of International and European Law’, Amsterdam Centre for European
Law and Governance Research Paper No. 2014-06, p. 60.
30
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met de nieuwe realiteit.31 Een probleem dat hierbij op-
speelt is dat er onvermijdelijk een spanne tijds zal blijven
zitten tussen de bekendmaking van de uitslag van een
referendum, en de daadwerkelijke effectuering van de
onafhankelijkheid van het gebiedsdeel in kwestie. In die
periode bezit dat gebiedsdeel geen officiële juridische
status om in overleg te kunnen treden met externe par-
tijen – internationaalrechtelijk gezien bestaat namelijk
de nieuwe entiteit nog niet.32 Uiteraard is echter ook dit
een heel formalistische benadering, en kan er in de
praktijk (vooral van de zijde van de Europese instellingen)
een meer flexibele houding worden betracht.
Een directe implicatie voor de leden van de bevolking van
de betreffende regio is dat zij, zoals hierboven al aange-
geven, de status van burger van de Unie verliezen.
Daarmee zouden ze niet alleen hun aanspraak op vrij
verkeer en verblijf in andere lidstaten kwijtraken, maar
tevens de gekoppelde politieke rechten. Dit is niettemin
de situatie onder voorbehoud: het is immers denkbaar
dat inwoners van het nieuw-onafhankelijke gebied de
nationaliteit van het ‘moederland’ zullen aanhouden, als
primaire of als secundaire hoedanigheid.33 Ze zouden
kortom kunnen weigeren om zich te laten naturaliseren,
of kunnen kiezen voor een dubbel paspoort; in beide ge-
vallen gaat dan hun EU-burgerschap niet verloren. Tege-
lijk is het wel zo dat men niet meer vanzelfsprekend
profijt trekt van die status in de regio zelf, aangezien het
gaat om een derdeland (in statu nascendi). Nochtans is
een nuancering ook hier op zijn plaats, aangezien er in
het plaatselijke recht en beleid onmiddellijke voordelen
aan zouden kunnen worden toegekend (eventueel resul-
terend in omgekeerde discriminatie), waarmee de positie
van onderdanen van EU-lidstaten die verblijven op het
grondgebied er dan netto evenmin op achteruitgaat.34
Door de aflopende toepasselijkheid van het EU-recht op
de regio als geheel, zal die zich geconfronteerd zien met
een scala aan economische, bestuurlijke en financiële
consequenties. In wezen zijn deze consequenties dezelfde
als die waar een lidstaat mee te maken krijgt die zich
conform artikel 50 VEU uit de Unie besluit terug te
trekken. Het gaat dan onder andere om het verlies van
toegang tot de interne markt en (indien van toepassing)
de Schengenzone; eindigende toepasselijkheid van het
materieel- en institutioneel-rechtelijke acquis; en een ge-
dwongen vertrek uit de euro (indien de moederstaat
daarin participeerde).35 Wederom betreft het een basispo-
sitie, onderhevig aan zulke pragmatische afspraken als
men, wanneer het moment daar is, maar zal willen ma-
ken om de transitie te vergemakkelijken. Behoud of her-
acquisitie van de euro is alleszins geen automatisme.36
De ervaring leert anderzijds dat een de facto handhaven
of introduceren van de euro als officiële valuta, hoe
curieus ook, eveneens tot de mogelijkheden behoort –
zoals de praxis in onder andere Vaticaanstad, Andorra,
Montenegro en Kosovo aantoont.
Als de afgescheiden regio, zodra ze zich internationaal-
rechtelijk als staat geconstitueerd heeft, wenst toe te tre-
den tot de Europese Unie en andere internationale orga-
nisaties, zal zij daartoe strekkende verzoeken moeten
indienen. Dat de inwoners die wens koesteren is geen
vanzelfsprekendheid. Er zijn beslist alternatieven voor-
handen, zoals een ‘Zwitsers scenario’, of een aansluiting
bij de Europese Vrijhandelsassociatie.37 Niettemin ligt
voor de hand dat in ieder geval toelating tot organisaties
als de Verenigde Naties en de Raad van Europa zal wor-
den nagestreefd. Mits men bij de inrichting van de staat
aan de meest basale democratische en rechtsstatelijke
eisen tegemoetkomt, hoeft dit geen problemen op te le-
veren. Ten aanzien van een eventuele EU-toetreding lig-
gen de kaarten anders, en zal geheel en al moeten zijn
voldaan aan de Kopenhagencriteria – iets dat niet volko-
men vanzelf spreekt, ook al maakte men eerder deel uit
van een lidstaat die reeds aan die voorwaarden voldeed.38
Afhankelijk van de omvang van de bevolking en het
grondgebied, de stand van de economische ontwikkeling,
en de administratieve organisatiecapaciteit, kunnen met
name de tweede en derde voorwaarde (namelijk dat het
land beschikt over een functionerende, markteconomie
die bestand is tegen de in de Unie heersende concurren-
tiekrachten, en dat men het acquis communautaire inte-
graal kan overnemen en toepassen) nog behoorlijke
hindernissen opwerpen. Het eerste criterium laat zich
daarentegen gemakkelijker vervullen, zolang mensenrech-
ten en respect voor minderheden maar afdoende zijn
gewaarborgd. Het is hierbij ook voor de regio in kwestie
aantrekkelijk om de opvatting te onderschrijven dat het
EVRM er onverkort van kracht bleef, niettegenstaande
het feit dat ze zich van de oorspronkelijke verdragspartij
heeft afgekoppeld; weliswaar is het idee van automatische
statenopvolging ter zake van mensenrechtenverdragen
nog niet algemeen geaccepteerd als regel van internatio-
naal gewoonterecht, maar in de realiteit komt het feno-
Voor een plausibel stappenplan dat voorziet in drie onderscheiden onderhandelingsrondes, zie P. Dermine, ‘Succession and EU Treaty Obligations’,
in: Brölmann & Vandamme (red.), a.w. (noot 30), p. 42-47.
31
Evenzo P. Schmitt, ‘Member States, Aspiring States and the European Union’, in: Brölmann & Vandamme (red.), a.w. (noot 30), p. 24.32
Voor zover tenminste het moederland niet besluit om hen vervallen te verklaren van hun ‘oude’ nationaliteit, en voor zover de afgescheiden regio
een (dergelijke) dubbele nationaliteit toestaat. Beide handelwijzen zijn geoorloofd volgens de ‘Draft Articles on Nationality of Natural Persons in
33
Relation to the Succession of States’ van de International Law Commission (1999), in het bijzonder artikel 9 en 10, zolang e.e.a. maar niet resulteert
in de stateloosheid van de betrokken personen.
Omgekeerd zouden sommige onderdanen van de nieuwe staat die elders in de EU verblijven, aanspraak kunnen proberen te maken op de lang-
durig-ingezetene-status onder Richtlijn 2003/109/EG, PbEU 2004, L 16/44; vgl. HvJ EU 7 oktober 2010, C-162/09, ECLI:EU:C:2010:592 (Lassal).
34
Voor een meer detailleerde uitwerking, zie Ph. Nicolaides, ‘Withdrawal from the European Union: A Typology of Effects’, Maastricht Journal of
European and Comparative Law 2013, p. 209-219.
35
Vgl. Ph. Athanassiou & S. Laulhé Shaelou, ‘EU Accession from Within? An Introduction’, Yearbook of European Law 2014, p. 31-49.36
Daargelaten dat dit, in de geglobaliseerde en interdependente wereld van tegenwoordig, alleen nog een schijn van grotere zelfstandigheid biedt.37
Dat is althans de aanname; potentieel weerlegbaar t.a.v. bijvoorbeeld Hongarije, gelet op de huidige situatie aldaar. Vgl. ‘Editorial Comments –
Hungary’s New Constitutional Order and “European Unity”’, Common Market Law Review 2012, p. 871.
38
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meen al wel degelijk voor.39 De redenering is bovendien
omarmd door het EHRM.40
Wanneer men om toetreding heeft verzocht en door alle
noodzakelijke hoepels is gesprongen, is men evenwel
nog niet zeker dat het tot toelating zal komen: conform
artikel 49 VEU dienen immers alle bestaande lidstaten
daarmee in te stemmen. Het moederland, of elk ander
lid van de Europese Raad dat precedentwerking vreest of
andere bezwaren koestert, kan derhalve de aanvraag met
zijn veto torpederen.
3.2. Consequenties en keuzes voor de ‘rompstaat’
Secessie van de regio heeft ook andere Europeesrechtelij-
ke consequenties voor het moederland, de rompstaat die
achterblijft. Waarschijnlijk zetelen namens die staat ver-
tegenwoordigers in een of meer Europese instellingen,
agentschappen of organen – denk bijvoorbeeld aan een
lid van de Commissie, de Europese Centrale Bank of
Europese Rekenkamer dat uit Vlaanderen, Schotland of
Catalonië afkomstig is. Afhankelijk van de afspraken die
gemaakt worden tijdens het afwikkelingsproces, zou hun
de oorspronkelijke Belgische, Britse of Spaanse nationa-
liteit kunnen ontvallen; bijgevolg zouden zij dienen terug
te treden uit de functie die ze vervullen, voor zover die
niet ook door een derdelander mag worden vervuld.41
Zulks geldt a fortiori op ambtelijk niveau, aangezien daar
veelal bewust met lidstatelijke quota wordt gewerkt, en
maar in beperkte mate functies toegankelijk zijn voor
derdelanders; niet ondenkbaar is dat de getroffen perso-
nen dan sowieso eerst een werkvergunning moeten
aanvragen. Zodoende komt er een aanzienlijke brain-
drain op gang, als blijkt dat tientallen, of zelfs honderden
medewerkers hun baan verliezen. De negatieve effecten
hiervan zijn wederom in te dammen door het treffen van
specifieke arrangementen; zo kan de EU als werkgever,
evenals de rompstaat, in een overgangsregime voorzien.
Als gezegd heeft de laatste bovendien de mogelijkheid
om personen onder de jurisdictie van de uittredende regio
toe te staan hun oude nationaliteit te behouden (desge-
wenst als secundaire hoedanigheid). Aan de andere kant
biedt, in een meer opportunistische benadering, de ont-
stane situatie een geluk bij een ongeluk voor het moeder-
land: potentieel komen er immers tientallen, zo niet
honderden posities beschikbaar die juist door ‘echte’
onderdanen van die staat kunnen worden ingevuld.
Waar de achterblijvende EU-lidstaat in elk geval niet aan
ontkomt, is verlies aan politieke invloed ten gevolge van
het gekrompen territoir, teruggelopen bnp en geslonken
bevolkingsaantal. Om te beginnen heeft dit laatste een
rechtstreekse impact op de stemverhoudingen in de Raad,
nu voor een gekwalificeerde meerderheid 55% van de
lidstaten waarin ten minste 65% van de totale bevolking
van de Unie woont vóór een voorstel moet stemmen.42
Er is zo haast letterlijk sprake van een afname van soor-
telijk gewicht. Hier komt het meer informele, diploma-
tieke gezichtsverlies bij dat met de afsplitsing van een
deel van de lidstaat gepaard zal gaan. Nog tastbaarder is
het feit dat, door de teruggang in het aantal inwoners,
het smaldeel afgevaardigde Europarlementariërs mogelijk
eveneens gereduceerd moet worden. Dat het verschuldig-
de bedrag aan contributie en overige afdrachten (bijvoor-
beeld ten bate van het ESM) wellicht ook omlaag kan,
vormt tegelijk een kleine pleister op de wonde.
4. Implicaties voor de Unie
De afscheiding van een deel van een lidstaat brengt ook
voor de Unie als zodanig een aantal gevolgen met zich
mee. In publieke optredens hebben leidende EU-figuren
tot dusver bij herhaling verkondigd dat het in hun ogen
geen Europeesrechtelijke aangelegenheid betreft – onge-
twijfeld om geen nationale regeringen op de tenen te
trappen, of verkeerde verwachtingen te wekken bij onaf-
hankelijkheidsbewegingen.43 Het verdient niettemin
aanbeveling die houding te laten varen op het moment
dat de opbreking van een lidstaat aanstaande is, mede
met het doel om het proces onder controle te houden.
Daar komt bij dat, zoals dadelijk geïllustreerd, de ontwik-
keling onvermijdelijk consequenties zal hebben waar het
EU-recht zich rekenschap van moet geven. Een nauwere
betrokkenheid bij de afwikkeling van een en ander is
bovendien minstens een morele verplichting binnen een
constitutioneel construct, en gaat in het internationale
recht terug op een beginsel van good neighbourliness.44
Nochtans rust er, tijdens de te voeren onderhandelingen,
geen verplichting op (vertegenwoordigers van) de Euro-
pese instellingen om toe te werken naar een uitkomst
waarbij zowel de rompstaat als de afgescheiden regio
binnenboord blijft. Hierboven werd al aangegeven
waarom die opzet momenteel niet als een bindend juri-
Zie M. Kamminga, ‘State Succession in Respect of Human Rights Treaties’, European Journal of International Law 1996, p. 469; de praxis werd
o.a. gehanteerd bij de scheiding tussen Tsjechië en Slowakije.
39
Zie bijv. EHRM 11 juni 2009, 19890/05 (Bijelic/Montenegro & Servië), punt 69.40
De Europese Verdragen zijn op dit punt toeschietelijk; zo is overbekend dat bijvoorbeeld in het Hof van Justitie, ex artikel 19 lid 2 VEU, namens
de lidstaten rechters van eender welke herkomst mogen zetelen. Vgl. T. Kennedy, ‘Thirteen Russians! The Composition of the European Court
41
of Justice’, in: A.I.L. Campbell & M. Voyatzi (red.), Legal Reasoning and Judicial Interpretation of European Law. Essays in Honour of Lord Mackenzie-
Stuart, London: Trenton Publishing 1996, p. 69.
Artikel 16 lid 4 VEU; zie tevens artikel 238 VWEU en Besluit 2009/857/EG, PbEU 2009, L 314/73. Dit doet zich evenzeer gevoelen in de speciale
gevallen waarin de Europese Raad besluit bij gekwalificeerde meerderheid, en bij pogingen een blokkerende minderheid op te werpen.
42
Supra, noot 22; zie tevens bijv. ‘Remarks by President of the European Council, Herman Van Rompuy, on Catalonia’, 12 december 2013, EUCO
267/13. De andersluidende opmerkingen van de ambtenaren geciteerd door Douglas-Scott, a.w. (noot 2), p. 8-9, komt in vergelijking beduidend
minder gewicht toe.
43
Zie resp. D. Haljan, ‘Mapping the Theme of Secession’, in: Brölmann & Vandamme (red.), a.w. (noot 30), p. 16, en E. Basheska, ‘The Position of
the Good Neighbourliness Principle in International and EU law’, in: D. Kochenov & E. Basheska (red.), Good Neighbourliness in the European
Legal Context, Leiden/Boston: Brill Nijhoff 2014, p. 24.
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disch uitgangspunt valt aan te merken (zeker niet vóór
het Hof van Justitie zich hier nader over heeft uitgespro-
ken). Als men echter besluit om de facto in deze geest te
handelen, ligt het denkelijk op de weg van de Commissie
om een spilfunctie te gaan spelen in het transitieproces;
daarvoor pleiten bovenal de intensieve ervaringen die zij
heeft opgedaan in het kader van de successieve uitbrei-
dingen van de Unie.45 Een hoofdrol voor de (voorzitter
van de) Europese Raad valt evenmin uit te sluiten, naar-
gelang de daar levende ambities, al zal de politieke gevoe-
ligheid van het dossier aanleiding geven voor een uiterst
subtiel optreden.46
Een volgende implicatie van een afscheidingsscenario is
dat op enig moment regels van secundair EU-recht zullen
moeten worden bijgesteld. Men denke aan de bepalingen
over de verdeling van zetels binnen het Europese Parle-
ment, over de verdeling van financiële lasten over de
lidstaten, en aan specifiek sectoraal beleid dat (door ver-
lies van wezenlijke infrastructuur of natuurlijke hulpbron-
nen voortvloeiend uit de secessie) niet langer van toepas-
sing is, maar waarin de lidstaat in kwestie nog bij naam
wordt genoemd. Om prematuur handelen te vermijden,
geniet het de voorkeur om hier pas toe over te gaan
wanneer het secessieproces definitief is afgerond. Wel
kan het geraden zijn om al in een vroeg stadium duide-
lijkheid te krijgen over, en te anticiperen op, de eventuele
personele gevolgen van het ‘wegvallen’ van een regio.
Zoals besproken gaat het er dan vooral om, indien nodig,
tijdig plaatsvervangers aan te werven voor het vervullen
van de vacatures die zullen ontstaan bij de diverse Euro-
pese instellingen, agentschappen en organen.
Voor het primaire EU-recht lijkt afscheiding van een deel
van een lidstaat geen onmiddellijke repercussies te heb-
ben, zodat activering van artikel 48 VEU ogenschijnlijk
niet aan de orde komt. Dit ligt natuurlijk anders wanneer
toch gekozen zou worden voor de strategie van ‘inbrei-
ding’, waarmee de nieuw-onafhankelijke regio via de
binnenbocht een volwaardig lidmaatschap van de Unie
krijgt aangereikt; in dat geval behoeven de basisverdragen
amendering, al was het maar om een onafhankelijk
Schotland of Catalonië aan de lijst ondertekenaars toe te
voegen. Tegelijk dient er bij de toepassing van sommige
primair-rechtelijke regels wellicht rekening te worden
gehouden met de gewijzigde status quo; als de reductie
in bevolking substantieel blijkt, zal zoals gezegd de bere-
kening van gekwalificeerde meerderheden (of blokkeren-
de minderheden) niet meer hetzelfde zijn als voorheen.
Afhankelijk van de teruggang van het bnp van de betref-
fende lidstaat, pakken de financiële gevolgen voor de
Unie meer of minder ernstig uit.47 Vertrek van een kapi-
taalkrachtige regio brengt met zich mee dat de rompstaat
minder zal kunnen – en redelijkerwijs moeten – bijdragen
aan de werking van de EU. Aangezien de nationale cen-
trale banken (ook die van niet-eurolanden) een aandeel
hebben in de reserve van de ECB, dient daar dan eveneens
een herberekening en herverdeling van de lasten plaats
te vinden. Hetzelfde geldt, mutatis mutandis, voor o.m.
het ESM en de Europese structuurfondsen. Resulterende
tekorten zijn desgewenst ook door geldschepping
(‘quantitative easing’) aan te zuiveren, wanneer er onenig-
heid heerst over de aanpassing van de inlegbedragen.
5. Afsluiting
Secessie als fenomeen heeft veel weg van een evergreen.
Het is misschien zelfs een aangeboren neiging om,
wanneer langjarige banden te veel beginnen te knellen,
een streep onder de relatie te willen zetten n’importe quoi,
en een nieuwe start te maken. De ooit zo onstuitbaar lij-
kende globalisering slaagde er tot nu toe niet in om bij
naties en gemeenschappen dit sentiment te doen uitdo-
ven. Toch wekt het minstens enige verwondering dat het
in de huidige tijd weer zo heftig de kop op steekt. Het is
een van de paradoxale effecten van Europese integratie,
net bedoeld om het belang van grenzen te verminderen,
dat het de roep om autonomie, authenticiteit en kleinscha-
ligheid juist aanwakkert. Het verlangen blijkt bovendien
aanstekelijk: hoe zichtbaarder het onafhankelijkheidsstre-
ven in de ene regio, hoe gemotiveerder andere bewegin-
gen raken.48 Met enige goede wil over en weer kan de
wens tot grotere zelfstandigheid geaccommodeerd wor-
den binnen bestaande verhoudingen – maar daarzonder
ligt escalatie op de loer. Een andere paradox van Europese
integratie is dat juist het perspectief op toetreding tot de
EU voor diverse groeperingen een aanmoediging vormt
om hun onafhankelijkheidsstreven tot het uiterste door
te zetten, in de veronderstelling dat ze niet volledig in de
kou komen te staan, maar er net een veilige haven
wacht.49
Of de Unie zelf wel zit te wachten op de toetreding van
regio’s die voorheen deel uitmaakten van haar lidstaten,
mag gerede twijfel lijden. Vanuit het perspectief van
manageability valt een zo overzichtelijk mogelijk aantal
leden te verkiezen, wat überhaupt al een opgave zal wor-
den als de EU uiteindelijk ook de gehele westelijke Balkan
omvat. Sinds 2006 kennen we bovendien ‘absorptiecapa-
citeit’ als aanvullend Kopenhagencriterium.50 Als die
voorwaarde actiever zou worden uitgedragen, doet dat
misschien sterker het besef postvatten dat de toegangs-
Hier ligt dan in het bijzonder een taak voor wat momenteel het Directoraat-Generaal Nabuurschapsbeleid en Uitbreidingsonderhandelingen
heet, en de eurocommissaris belast met die portefeuille.
45
Vgl. H. de Waele, ‘Strained Actorness – The “New” European Council in Theory and Practice’, in: E. Fahey (red.), The Actors of Postnational Rule-
Making – Contemporary Challenges of European and International Law, London: Routledge 2015, p. 91-112.
46
Secessie van een regio heeft naar verwachting een aanvankelijk, maar niet per se duurzaam negatief effect op de koers van de euro.47
Zoals bijvoorbeeld voorstanders van secessie in Noord-Italië nadrukkelijk aangeven door de Schotten en Catalanen geïnspireerd te zijn; zie
Hepburn, a.w. (noot 5).
48
J.H.H. Weiler, ‘Catalonian Independence and the European Union’, European Journal of International Law 2012, p. 911.49
Conclusies van de Europese Raad, Brussel, 17 juli 2006, 10633/1/06 REV 1, p. 18; zie echter ook reeds de Conclusies van de Europese Raad,50
Kopenhagen, 21-22 juni 1993, SN 180/1/93 REV 1, p. 14: ‘Het vermogen van de Unie om nieuwe leden op te nemen, met handhaving van de dynamiek
van de Europese integratie, is ook een belangrijke overweging in het algemeen belang van zowel de Unie als de kandidaatlanden.’
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deur niet zo wijd openstaat als men wel denkt – nog
daargelaten dat het unanimiteitsvereiste in de (Europese)
Raad paal en perk kan stellen aan elke nieuwe uitbreiding.
Afscheiding van delen van lidstaten heeft, zo mag duide-
lijk zijn, heel wat voeten in de aarde. Terwijl de publieke
interesse vaak vooral naar de politieke en economische
consequenties uitgaat, behoren de juridische implicaties
niet onderbelicht te blijven: vroeg of laat stellen zij zowel
de regio, de rompstaat als de Unie voor hoofdpijn verwek-
kende dilemma’s. Ondertussen wordt het staat- en
rechtskundig landschap sowieso alsmaar complexer, door
de aanhoudende expansie en fragmentatie van Europese
en internationale normsystemen.51 Ten behoeve van de
coherentie ware het derhalve beter als de EU erin slaagt
om de geest van secessie nooit écht uit de fles te laten
glippen.
Zie met nadere verwijzingen De Waele, a.w. (noot 21), p. 15.51
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